SISTEMAS DE INDICADORES Y ANALIS,IS DE LA
INFORMACION CONTABLE DEL SECTOR PUBLICO. UNA
APLICACION EN EL AMBITO LOCAL DE CASTILLA Y LEON

Mercedes REDONDO CRISTOBAL

Francisco J. JIMENO DE LA MAZA

Departamento de Economia Financiera y Contabilidad
Universidad de Valladolid

RESUMEN

En el contexto socioeconémico actual, el sector publico debe hacer frente con sus
recursos a un crecimiento exponencial de la demanda de servicios colectivos. Como
consecuencia, se empiezan a desarrollar procesos de modernizacion, reformay mejora de
la gestion publica en los que alcanzan mayor protagonismo los sistemas de medicion y
evaluacion del resultado, con repercusiones sobre los sistemas contables publicos, donde
los indicadores, como técnica importada del sector institucional empresarial, se extienden
desde |os aspectos presupuestarios hacia la utilidad para la gestion. Este trabajo planteala
perspectiva del andlisis de la gestion publica mediante indicadores y ratios aplicado a la
esfera de las entidades locales, estudiando sus posibilidades en el &mbito de Castilla'y
Leon.

1.- INTRODUCCION

En el contexto socioeconémico actual, el sector publico ha de dar respuesta con
sus prestaciones y servicios a una demanda social creciente, tanto en sus &pectos
cuantitativos como cualitativos, empleando a tal fin unos recursos limitados que no
pueden incrementarse al mismo ritmo exponencial al que aumentan las necesidades. Por
otro lado, la actuacion del sector piblico se esta produciendo en un entorno cambiante
gue, en esencia, conlleva una dinamica de contencion del gasto presupuestario (cuando no
de reduccion).

Para afrontar estos retos, comunes a distintos paises de la OCDE, empieza a
generalizarse una corriente en la que se desarrollan procesos de modernizacién, reformay
mejora de la gestion del sector publico en los que cobran un especial protagonismo los
sistemas de evaluacion y medicién del resultado de las distintas unidades organizativas,
sistemas que incorporan muchas veces técnicas analiticas importadas del sector
institucional empresarial.



Estos procesos de reforma alcanzan a los sistemas contables publicos, donde el
desarrollo doctrinal ha extendido la técnica de los indicadores desde |os criterios para la
elaboracién y ejecucion presupuestaria hasta la utilidad para la gestion y adopcion de
decisiones. La metodologia de ratios, utilizada para €l andlisis empresarial, puede
aplicarse a escala microeconémica en las organizaciones publicas tanto para el andlisis
presupuestario como para el financiero, desde el momento en que a la entidad se le exige
cumplir unos objetivos con unos recursos limitados. La informacion proporcionada
mediante andlisis basados en indicadores puede resultar de utilidad tanto en el nivel de
integracion de los ciclos financieros como en la planificacién, para la asignacion de los
recursos publicos.

Este estudio ofrece una perspectiva del andlisis de la actividad econémico-
financiera que se puede redlizar a través de la utilizacion de indicadores y ratios
significativos, aplicado al ambito de las entidades locales, como esfera de prestacion de
servicios publicos méas cercana al ciudadano y agente de singular importancia en los
procesos de descentralizacion.

2- MODERNIZACION Y REFORMA EN LA NUEVA GESTION PUBLICA:
IMPLICACIONES PARA LOS SISTEMAS CONTABLES

En &l marco estructural de la actividad econémica, |as administraciones publicas
son un agente cuya funcién principal es producir servicios de naturaleza colectiva que no
suelen tener una contrapartida explicita, por lo que principalmente se financian con
ingresos tributarios. La actividad econdmico-financiera del sector publico se ha venido
incrementando y ha aumentado en complejidad como respuesta a las necesidades sociales
crecientes que se presentan en el contexto socioecondmico actual. Para alcanzar sus
objetivos, el sector publico tiene que hacer frente con sus prestaciones y servicios auna
demanda que amplia sus dimensiones de forma exponencial, tanto en cantidad como en
exigencia de calidad, gestionando a tal fin unos recursos limitados cuyo ritmo de
crecimiento es forzosamente menor. La propia dindmica del entorno socioeconémico no
es indiferente a planteamiento de un marco de austeridad presupuestaria, condicionado
por diversas circunstancias exdgenas y endégenas, como la incorporacion al proyecto de
moneda comun o la necesidad de adaptarse a los procesos de globalizacién econdmica, en
donde el volumen de recursos que se destinen al estado del bienestar puede incidir en la
capacidad competitiva de | as economias nacionales en el mercado mundial.

Se puede afirmar, por tanto, que se haroto el equilibrio de un modelo en el que
un incremento de demandas sociales supone autorméticamente el aumento de gasto
publico. Esta consideracién pone de manifiesto un cambio de valores, en el que la
voluntad de mejorar la prestacion de servicios precisa de una orientacion que incorpore
criterios de mayor eficiencia y aprovechamiento en la utilizacién de los recursos, para
poder obtener la mayor calidad a menor coste posible. Simultdneamente, en el marco de



los cambios producidos en el entorno de actuacién publica de |os paises industrializados,
comienzan a aparecer algunas tendencias que, bajo diversas dpticas, cuestionan aspectos
de los modelos burocréticos en sus vertientes financiera, institucional y organizativa.
Todas estas transformaciones del entorno suponen amenazas 'y crean nuevos retos para la
actuacion del sector pablico, que, como reaccion, empieza a desarrollar en su nivel
organizativo estrategias de reforma, modernizacion y mejora de la gestién publica,
habiéndose puesto en marcha tales procesos en distintos paises de la OCDE bajo la
denominacion genérica de nueva gestion publica (new public management) o bien con la
etiqueta de gerencialismo (managerialism). Loffler (1996) caracteriza a los esquemas de
nueva gestion publica segln una serie de factores basicos que serian la orientacion al
cliente (el ciudadano se convierte en fuente de presién y punto de referencia), mayor
libertad en la gestion de recursos, medicion del presupuesto y rendimiento, inversion en
recursos tecnoldgicos y humanosy receptividad ante la competencia.

La cuestion, por tanto, se perfila en términos de acometer procesos de
reestructuracion organizativa del sector publico que permitan mantener los niveles
alcanzados por €l estado del bienestar. Este supuesto de partida relaciona entonces la
adaptacion de los sistemas que dan soporte a los flujos informativos con bs cambios
estructurales de la organizacién. La evolucién producida a escala internacional durante la
década de los noventa en | os sistemas contabl es publicos microeconémicos (reformandose
por un lado los modelos de informacion econdémica, financieray presupuestaria, mientras
que por otro se extiende el contenido hacia sistemas informativos parala gestién) se halla
vinculada a la modernizacién en la gestion publica. Asi, uno de los aspectos relevantes
dentro de lacorriente gerencialista esla mayor repercusion que adquieren los sistemas de
medicion y evaluacion del resultado de las distintas unidades organizativas en que se
estructura el sector publico, incorporando muchas veces estos modelos técnicas
importadas del sector privado empresarial, aun cuando se mantengan ldgicas e
importantes diferencias. De hecho, la vinculacion entre reformas en la gestion y cambio
en los sistemas contables se puede analizar a partir de como determinados aspectos de las
transformaciones de los modelos contables responden a las demandas informativas que
imponen determinados principios gestores de la nueva gestién publica, y que se podrian
sintetizar de la siguiente manera:

a) Una perspectiva centrada en la prioridad de la consecucion de objetivos, frente
alavisién del modelo burocratico centrada Unicay exclusivamente en el control mediante
normas, requiere informacion sobre la medida en que tales objetivos se estdn cumpliendo,
al menos en cuanto a criterios de eficacia, eficiencia, economiay equidad. Aunque todos
son valores consagrados en el marco de actuacion del sector publico —en el caso espariol,
desde la misma norma constitucional- lo cierto es que tradicionalmente se solia incidir
fundamentalmente en la equidad y la eficacia, mientras que es més reciente el mayor
énfasis en los aspectos de eficiencia y economia. El enfogque hacia la optimizacion de
objetivos, que se pueden desagregar en metas asignables a distintas unidades o
departamentos, crea 0 amplia las necesidades informativas, a las cuales los sistemas



contables han de dar soporte al menos en una doble vertiente: por un lado, deben
convertirse en una herramienta de apoyo ala gestion, que ayude a los niveles directivos a
tomar decisiones; en otra vertiente han de informar del grado en que la organizacion
alcanza los objetivos.

b) Reorientacién en la visién del destinatario de los servicios y prestaciones,
desde el administrado hacia el cliente. Los planes de mejora'y de calidad son un claro
exponente de esta concepcion. Paralos sistemas contables, la orientacién a cliente puede
enfocarse en el sentido de que la informacion acerca de cémo se estd produciendo el
servicio publico deberiallegar también hacia el ciudadano, para que la utilice en sus
propios procesos de decisiéon. Sin embargo, la realidad demuestra que la informacion
contable publica no suele trascender en el nivel del beneficiario o usuario de los servicios,
o a menos puede afirmarse que su difusion tiene escasa repercusion, simplemente porque
no es comprensible para quien desconozca las técnicas aplicadas. En este sentido, y desde
una perspectiva comparativa en €l ambito internacional, es posible apreciar como en los
paises anglosajones existe una mayor tradicién de informacion contable publica asequible
dirigida ala poblacion.

c¢) Descentralizacion de los servicios, bien creando unidades auténomas de menor
tamafio, bien trasladando las competencias y decisiones destinadas a la consecucion de
objetivos hacia niveles locales, méas proximos al ciudadano y menos burocratizados. Este
proceso exige nuevas necesidades informativas respecto de las unidades descentralizadas,
tanto requeridas por el nivel central, del que suele depender parte de lafinanciacion, como
para permitir comparar su actuacion con otras unidades homogéneas, con las que incluso
puede llegar a competir. En la medida en que avanzan los procesos de descentralizacion
del sector publico, una de las manifestaciones es la creacion de agencias o entidades
auténomas que aporten mayor flexibilidad y disminuyan costes burocraticos. Asimismo,
las administraciones locales aumentan sus competencias, sobre todo en “servicios de
proximidad”, que se producen con mas eficacia a escala local. En esta dinamica se puede
advertir una tendencia a la subsidiariedad, reforzando el papel de la administracién local
en el sector publico, como consecuencia de las reformas modernizadoras. La nueva
gestién pablica supone un nuevo sentido delo local, que enlaza con una nueva dimension
de la palitica, que recoge la implicacién entre calidad de vida y servicios publicos mas
cercanos. Buena prueba del caracter generalizado a escala internacional de estos procesos
es la introduccién de acepciones anglosajonas para describir algunos de los fendmenos
asociados, tales como €l “empowerment” (devolucion del poder del estado centralizado a
la sociedad, incluyendo el recuperado por el &mbito loca) o el “outsourcing”
(externalizacion de servicios por parte de la administracion).



3- TENDENCIAS DE LOS SISTEMAS CONTABLES PUBLICOS EN EL MARCO DE
LOSNUEVOS MODELOS DE GESTION

3.1.- El enfoque de | os sistemas informativos contables haciala utilidad paralagestion.

Los nuevos esquemas de gestion publica requieren una dimension diferente del
contenido informativo de los sistemas contables. La contabilidad, como soporte
normalizado de recogida de las operaciones que componen la actividad financiera,
econémica y gestora de las entidades pulblicas, facilita informacion de caracter
presupuestario, econémico y financiero, que, sin excluir entre sus usuarios a los agentes
sociales, estadirigidaaque lapropiaentidad la integre en sus procesos, sirviendo de base
para la funcion planificadora, parala adopcién de decisiones y paralafuncion de control.
En este sentido, se puede afirmar que cumple unatriple funcion informativa, legitimadora
y asignativa. En el marco burocratico tradicional, €l desarrollo doctrinal de la contabilidad
publica se habia articulado mas en torno a los aspectos formales de ejecucion del
presupuesto que ala utilidad para la gestion. Laincorporacion de técnicas andliticas en la
nueva gestion de la administracion pablica trata de incidir en la funcion de apoyo alas
distintas fases de los procesos de adopcion de decisiones, conforme a cambio de
paradigma producido en los sistemas contables publicos en el dmbito supranacional (Pina
y Torres, 1999, p. 18), bajo €l cual se postulala utilidad de la informacién para latoma de
decisiones. En los esquemas de nueva gestién plblica, el gestor interno va a ser
fundamentalmente quien demande nuevas necesidades informativas, pero también €l
producto del sistema contable ha de resultar Util para otros usuarios de informacién
(votantes, ciudadanos, proveedores de recursos, instituciones financieras, drganos de
control, etc.), con lo que, a la vez que se integra como input de diversos procesos
decisorios, la informacién contable deberia actuar como mecanismo de transparencia.
Tampoco se puede olvidar a usuario externo vinculado a obligaciones legales, al que hay
que facilitar informacion normalizaday estructurada (Lopez Diaz, A., 1995).

Partiendo de los modelos que aceptan a la contabilidad como forma idénea de
facilitar informacién econdmica, financiera 'y de gestién sobre la actuacion del sector
publico, la valoracion de la satisfaccién de necesidades colectivas utilizando los recursos
publicos deberia fundamentarse en al menos tres criterios basicos como son la eficacia, la
eficiencia y la economia. Estos principios vienen recogidos en diferente normativa del
sector publico junto a valor de la equidad, manifestandose en primer término en el
articulo 31.2 de la Constitucién Espafiola, en el cua se establece que “el gasto publico
realizard una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacién y
gjecucion responderan a los criterios de eficiencia 'y economia’. En el marco del nuevo
paradigma, la capacidad de evaluacion acorde con criterios de eficienciay economia que
se obtiene de la informacion econémico-financieray presupuestaria se muestra a menudo
limitada, motivando que el contenido de los sistemas de informacion precise profundizar
hacialos procesos internosy haciael entorno.



También la funcién de control puede recoger estos principios en la verificacion
de las actuaciones publicas, de tal manera que una de sus vertientes se conviertaen control
de eficacia, de eficienciay de economia. Esta faceta se esta empezando a ubicar dentro de
la esfera general del control de la actividad econémico-financiera. El control, junto a la
fiscalizacion (que seria el control de legalidad), puede enfocarse segun la dependencia
entre el organismo objeto de control y el 6rgano controlador, distinguiendo entre interno
(efectuado por 6rgano interventor) o externo (Tribunal de Cuentas y organismos
autonémicos de control externo existentes). La auditoria seria una de las clases de control
efectuado a posteriori (Aragon, 1999, p. 19). Las auditorias, a su vez, pueden ser
operativas, de regularidad o ambas integradas. En un siguiente nivel de desagregacion, se
distinguiria entre auditorias de eficacia, eficienciay economia, auditorias de programas y
auditorias de sistemas y procedimientos. La auditoria operativa aparece en las normas de
auditoria del sector publico emitidas por la IGAE (Resoluciéon de 1 de septiembre de
1998), que pueden servir de modelo también para aquellos ambitos del sector publico
sobre los que lal GAE no tiene competencias en cuanto a control interno.

3.2.- Ladescentralizacién y el cambio contable en el nivel local

En la medida en que avanza la descentralizacion del sector publico, las
administraciones locales incrementan su actividad, sobre todo en aquellos servicios y
prestaciones que por su caracter de proximidad se producen con mas eficacia a escala
local. Dentro de los procesos de modernizacion de la administracién publica, muchas de
las reformas han tenido por este motivo su impacto en el ambito local. Un factor adicional
a considerar en el desarrollo de las reformas es que no se pueden mantener los sistemas
contables concebidos para un modelo burocrético centralizado cuando hay un cambio de
modelo organizativo hacia la gestién descentralizada (Pablos Rodriguez, 1997, p. 55). En
este sentido, se revela fundamental, respecto de cada unidad auténoma o cuasi autonéma,
elaborar mayor, megjor y més diversificada informacion en muchos aspectos, por g emplo
mejorar la rendicion de cuentas, conocer resultados, obtener informacién sobre las
actividades de unidades y centros, controlar y mejorar la utilizacion de recursos, ampliar
el control de recursos hacia el control de resultados, vincular la responsabilidad de
unidades descentralizadas a lainformacion de control y evaluacion, proporcionar una base
informativa parala mejora, ayudar a clarificar objetivos, conocer |os médulos de coste de
la prestacion de serviciosy la capacidad financieranecesaria, etc.

En paralelo a los procesos de modernizacién de la administracion publica, en la
escena europea han tenido mayor protagonismo las reformas contables que se han
producido a escala local. En alguna medida se ha producido una tendencia a aumentar el
contenido informativo de la contabilidad del sector publico local, que al menos en
entidades de cierta escala ha supuesto extender el modelo contable hacia sistemas
contables para la gestion. Aunque este aspecto, junto con la implantacion de normas de
consolidacion, sean los mas novedosos, también se han producido reformas en la



contabilidad financiera y presupuestaria de las entidades locales. Con diferentes
concreciones, se puede encontrar un nexo comun en las transformaciones:. la flexibilidad
normalizadora de |os paises anglosajones frente a la regulacion formal continental (Vela,
1997, p. 236).

Existen varios trabgjos que analizan el cambio producido en los sistemas
contables a escala local, algunos en términos comparativos. Se pueden citar,
seleccionando algunos de los mas recientes, los de Vela, Arnau, Dasi y Gimeno (1997),
Gimeno (1997), Fuertes (1998), Brusca y Coéndor (1999). De la revisién de dichos
trabajos, se puede efectuar un breve recorrido sobre algunos apuntes de la reforma
contable en los niveles local y descentralizado en diferentes paises europeos que nos
describe diferentes panoramas, consecuencia de la distinta influencia de las variables. Por
ejemplo, en Suecia, las entidades locales pueden aplicar voluntariamente el modelo
contable empresarial (Fuertes, 1998, p. 236). En Italia, se implantan férmulas de
informacién contable publica basadas en indicadores, donde las experiencias de mayor
implantacion se apoyan en estructuras descentralizadas, en los entes locales, donde la
reforma de 1990 incorpora a las cuentas anuales informes de evaluacion de eficacia y
eficiencia. También en Francia se empiezan a introducir indicadores de gestion,
publicando ratios de diversas administraciones y comparando resultados de gestion entre
entidades similares. En Alemania también se abre paso un proceso de reforma de los
sistemas contables de la esfera local, bajo la experiencia llamada New Control Model, en
el que se pretende incorporar sistemas contables de gestion (Vela, 1995, p. 236). En
Dinamarca, a escala local, en las agencias con contrato-programa, la financiacién
plurianual queda determinada en funcién de los niveles de resultados obtenidos. En €l
caso de Finlandia, la ley municipal de 1995 extiende a las entidades locales las normas
contables empresariales (Fuertes, 1998). En Bélgica, a partir de 1995 las entidades locales
adoptan la partida dobley el devengo (Fuertes, 1998).

En Espafia, €l sistema de contabilidad publica aplicado a las entidades locales se
plasma en dos instrucciones de 1990, una de las cuales recoge el tratamiento simplificado
para municipios de menos de 5.000 habitantes. El modelo contable del sector publico
local integra dos vertientes: contabilidad presupuestaria 'y patrimonial. La aprobacién del
Plan General de Contabilidad Plblica en 1994 plantea la conveniencia de una adaptacién
del sistema contable de la administracién local, puesto que la ley 7/1985 reguladora de las
bases de régimen local, que pretendia alinear |a contabilidad local con la del resto de
administraciones publicas, no tuvo desarrollo en la practica. La IGAE como centro
directivo y gestor de la contabilidad plblica, elaboré en 1995 un Borrador del Nuevo
sistema contable para la administracion local que contemplaba hasta 5 modelos, en
funcién de la poblacién y presupuesto de la entidad local. Sin embargo, € modelo
contable empleado hoy en dia por las administraciones locales es el recogido por las
instrucciones de contabilidad de 1990, sin que aln se haya producido una adaptacion al
Plan General de Contabilidad Piblica de 1994. La existencia de dos instrucciones se
justifica en que las necesidades de informacion se gradiian segin el tamafio. De hecho, en



municipios pequefios es muy factible que la funcién interventora no sélo se ocupe del
control interno, sino que sirva como apoyo a la gestion financiera. Bien es cierto, por otra
parte que se puede apreciar como €l nhuevo sistema empleado en la contabilidad local ha
producido un cierto desinterés en algunos gestores, que no acaban de ver clarala utilidad
de elaborar algunos de los estados contables que actualmente son obligatorios, 1o cual
permite concluir que la transposicion de elementos de la contabilidad privada es un
proceso que ha de adoptarse siempre con cierta precaucion.

4.- UTILIDAD DE LOS INDICADORES EN EL MARCO DE LAS FUNCIONES DE
GESTION Y CONTROL EN EL SECTOR PUBLICO

El fundamento y marco de los indicadores de gestion en el sector publico es la
capacidad de medir la asignacion de recursos a necesidades colectivas bajo determinados
criterios (eficacia, eficiencia, economia) en un contexto de nueva gestion publica. Uno de
los elementos relevantes en la evolucién de los sistemas contables publicos ha sido la
ampliacion de sus contenidos hacia la informacion para la gestion, 1o cual supone en la
practica una incorporacion de esguemas analiticos, que si bien no se ha planteado de
forma genérica y sistematizada, se ha producido en forma de iniciativas concretas que
surgen del entorno especifico delas entidades.

Los indicadores son uno de los modelos analiticos que mas han proliferado en el
sector publico, importados del sector institucional empresarial como herramienta de
gestion y control. En el sector privado aparecen en un primer momento centrados en
ofrecer soluciones técnicas para los procesos productivos, para, posteriormente,
desarrollar patrones que tratan de anticiparse a los problemas que plantean los cambios en
el entorno general y especifico (Escobar y Lobo, 1998, p. 51). Su creciente desarrollo se
explicaen lautilidad informativa paralagestiony el control de las entidades, acrecentada
para aquéllas de caracter no lucrativo, debido a su carécter alternativo al beneficio
econdémico, que no puede servir de indicador en la manera en que se considera en €l
ambito privado lucrativo. Lafuncidon de los indicadores es dar una medida del nivel de los
logros de la entidad en relacion con los objetivos previstos, y, calculado periddicamente,
permite un seguimiento, que, si se dispone de un referente 0 norma, se convierte en
evaluacién (Socias, 1999). Se trata de un instrumento de andlisis flexible y multiusuario,
que se puede construir bien desde la 6ptica interna o externa para diversos niveles
(entidad, programa, proyecto, servicio), tanto desde una visién retrospectiva como para
predecir la evolucion futura.

La virtud de los indicadores radica en su capacidad de sintesis de la informacion
en la que se basan, que ademéas de datos contables (presupuestarios o econdémico-
financieros) puede integrar magnitudes extracontables, que incorporen informacién sobre
el entorno en el que actla la entidad. El desarrollo doctrinal ha venido expandiendo el
campo de los indicadores en el sector publico desde el andlisis presupuestario origina



hasta, mas recientemente, el andlisis econémico-financiero y la informaciéon para la
gestion, eincluso fortaleciendo la vocacién de proyectarse hacia el ciudadano o usuario de
los servicios. Para el usuario interno, la informacion obtenida mediante andlisis basados
en indicadores puede resultar de utilidad tanto en el nivel de integracion de los ciclos
financieros como en la planificacion, de cara a la asignacion de los recursos publicos.
Incluso hay paises en los que los indicadores de gestion han pasado a formar parte de los
informes financieros (Brusca, 1997). La progresivaintroduccion en los Ultimos tiempos de
indicadores de gestion en distintas areas de las entidades publicas se evidencia en la
abundante literatura que ha generado este tema. Asimismo, se pueden encontrar
propuestas integradoras de indicadores de gestién para el sector publico, como la que
realiza AECA (1997) parael caso espafiol. Laimplantacién de un sistema normalizado de
indicadores para el seguimiento de objetivos empieza a convertirse en préctica habitual en
los distintos niveles de la administracion, y, asi, en el entorno mas inmediato de la
Comunidad de Castilla y Lebdn, ya se ha contemplado un sistema de indicadores de
seguimiento (que para el afio 2001 abarca 8 programas que figuran en la Orden de 25 de
mayo de 2000, de la Consgjeria de Economia y Hacienda, por la que se dictan normas
para la elaboracion de los Presupuestos Generales de la Comunidad de Castillay Ledn
para el 2001).

Es posible encontrar ¢jemplos en Europa de como la ampliacién de la dimension
informativa que suponen los indicadores comienza a explotarse en el nivel local. Se puede
describir, como la més significativa y radical, la experiencia desarrollada por las
autoridades locales y agencias descentralizadas del Reino Unido. La Ley de Gobiernos
Localesde 1992 (Local Government Act) posibilita el desarrollo de indicadores de gestion
de economia, eficacia y eficiencia para las entidades locales. La reforma de la Local
Government Act en 1999 introduce la obligacion de elaborar un plan estratégico que
requiere un informe anual de auditoria 'y evaluacion. El sistema britanico se caracteriza
porque los gobiernos locales desarrollan su contabilidad completamente a margen del
presupuesto (Vela, 1997, p. 256), mostrando el gasto identificado por objetivos. Ademas,
en el Reino Unido los sistemas contables publicos son diferentes en el nivel central que en
el nivel local. En Gran Bretafia los emisores de normas para el sector publico son los
mismos organismos profesionales que actlan para la contabilidad empresarial, y que
constituyen comités para el sector publico. Para llevar a cabo un control del ambito
publico se utiliza un registro de indicadores de gestion por funciones, organizadas en
departamentos responsables de los diferentes servicios que proporciona la entidad, y con
referencia al establecimiento de niveles de servicio. La idea es que las organizaciones
publicas descentralizadas suministren los resultados de los indicadores de su actividad a
los ciudadanos, junto a otra informacién que, a modo de memoria de gestion, sirve de
interpretacion y complemento, obligando a efectuar su recopilacién en informes
periddicos, que, en los organismos de caracter local, deben estar disponibles paratodoslos
usuarios del dmbito territorial en el cual son responsables, a través de su publicacién en
prensa o en Internet. Los servicios pablicos, en funcion del drea en que estén encuadrados,
tienen que cumplir una serie de normas especificadas en €l Citizen's Charter 0 Estatuto



del Ciudadano (1991), de tal manera que se han publicado diferentes estatutos para
distintas areas. Tras una experiencia inicial de implantacién gradual de sistemas de
indicadores, el resultado del proceso, en 1994, concluye en el establecimiento de
indicadores de gestion (hasta 180) por parte de un organismo, la Audit Commission for
Local Authoriries and the National Health Service In England And Wales, que actlacomo
observatorio de las autoridades locales, con la finalidad de obtener unavision global de la
labor que los entes locales estan llevando a cabo. La Audit Commission, cuyo lema es
“promoviendo el mejor uso del dinero publico”, no es un érgano de gobierno local,
aunque esta relacionado con los gobiernos locales. Las autoridades locales deben elaborar
los datos requeridos, y la veracidad de la informacidon se contrasta por auditores
independientes. Desde 1995, ladudit Commission recoge en €l nivel central |os resultados
individuales en |os territorios de Inglaterray Gales, emitiendo un informe para publicarlos
conjuntamente. M as de cuarenta sistemas de indicadores, basados en una combinacién de
informacién obtenida de los estados financieros y niveles de servicio alcanzados, cubren
la evaluacion de la eficacia, eficiencia'y economia de los servicios publicos, existiendo
mecanismos de coordinacion supralocales para los cuadros de indicadores. Ademas,
muchas entidades locales desarrollan y publican sus cuadros adaptados a las
circunstancias locales y especificas. Las organizaciones que demuestren un nivel de
servicio de excelenciaen el servicio plblico pueden ser distinguidas con premios o “sellos
delacarta’. Paraello, la entidad debe demostrar que sus indicadores son sobresalientes en
nueve criterios. Ademas, las mejores préacticas en gobierno local se difunden a través de
un organismo que gestiona informacion y actlla como observatorio del espacio comun de
los gobiernos locales en el Reino Unido (LGMB'’s Information Management Team). La
normativa auditora se desarrolla en la Audit Commission Act (1998). Un interventor en
cada gobierno local depende de la Audit Commission, aungue también puede colaborar
con consultores externos.

5.- CONSIDERACIONES SOBRE LA UTILIZACION DE RATIOS E INDICADORES
EN LA GESTION PUBLICA. ESPECIAL REFERENCIA AL AMBITO LOCAL

5.1.- Ratios eindicadores en el andlisis presupuestario

Los ratios, en su acepcion tradicional de cociente entre dos magnitudes, pueden
integrarse en |os sistemas de indicadores. El método de los ratios, tradicional en el mundo
empresarial, puede ser susceptible de aplicarse a escala microeconémica en las
organizaciones publicas (Ferndndez Ferndndez, 2000, p. 110), tanto para el andlisis
presupuestario como para el financiero, desde el momento en que a una entidad se le exige
cumplir unos objetivos con unos recursos limitados (Prior, Vergesy Vilardell, 1993). En
principio, los ratios se inscriben fundamentalmente en la Optica externa del andlisis, desde
el momento en que la informacion que se utilice en su construccion tenga caracter
publico, pero ello no es 6bice para que formen parte también de los sistemas de
indicadores internos y que, en la préctica, se elaboren ratios mas enfocados a usuario



interno, calculados a partir de datos y magnitudes proporcionados por los propios
procesos del organismo, formando parte de informes de carécter restringido a interior de
la organizacion. Como ya se ha mencionado, la tradicion contable anglosajona suele
tender hacia la apertura al usuario externo de los indicadores, que pasan aformar parte de
los informes financieros. Es cierto que para los potenciales usuarios externos puede
resultar dificil interpretar correctamente el significado de los ratios contables, por lo €l
enfoque hacia el cliente de la nueva gestion publica concede prioridad a indicadores que
constituyan unarepresentacion mas intuitiva para usuarios no iniciados.

Los ratios o indicadores calculados a partir de estados presupuestarios permiten
analizar la gestion, comparando entre entidades similares, con estandares o analizando la
evolucién temporal. La valoracion de la capacidad de gestidn de recursos y de prestacion
de servicios a la comunidad se fundamenta en factores como el grado de ejecucion del
presupuesto de gastos e ingresos o el ritmo temporal de recursos (Pina, 1993, p. 109). El
analisis mediante ratios de la informacion presupuestaria de una entidad se convierte en
una primera aproximacion, através de los documentos contables, avariables significativas
delaactuaciény del cumplimiento de los objetivos de laentidad, en diferentes niveles.

Son muchas | as aportaciones que se pueden encontrar relativas a la construccion
de indicadores y ratios en el andlisis presupuestario. Citemos, a modo de gjemplo, los
trabajos de Dodero (2000, pp. 46-59), que recoge una clasificacién segin diferentes
6rganos emisores (indicadores de la O. M. del Ministerio de Economiay Hacienda de 20
de septiembre de 1989 por la que se establece la estructura de los presupuestos de las
entidades local es; indicadores de la Ley Reguladora de las Haciendas L ocales; indicadores
propios del Tribunal de Cuentas, asi como otros indicadores utilizados por érganos de
control externo), Fernandez Fernadndez (2000, pp. 116-117) que realiza una distincion en
el andlisis presupuestario entre el método de los flujosy €l de los ratios, proponiendo una
relacion de estos Ultimos, y Pina (1993, pp. 147 y ss.) que propone un exhaustivo andlisis
del estado del resultado presupuestario basandose en los documentos de la IGAE previos
al Plan Contable de 1994. Como sintesis de diversas aportaciones, recogemos a
continuacion una bateria de ratios, de utilidad para un analisis presupuestario extenso, que
utilizan Benito, Martinez y Hernandez (1998, pp. 237-238), recogiendo los ratios
propuestos por |os Organos de Control Externo Autonémicos en los Informes anuales:

indice de tesoreria = (Recaudacion liquida — Pagos liquidos presupuestarios) /
Presupuesto definitivo de gastos

indice de modificaciones presupuestarias = Total modificaciones del presupuesto
de gastos/ Total presupuesto inicial de gastos

indice de ejecucién de ingresos = Total derechos reconocidos netos / Total
presupuesto definitivo de gastos

indice de derechos pendientes de cobro = Total derechos liquidados pendientes
de cobro/ Total derechos liquidados



indice de obligaciones pendientes de pago = Total obligaciones pendientes de
pago / Total obligaciones reconocidas

Carga financiera global = Presupuesto liquidado de gastos [capitulos I11 y 1X] /
Presupuesto liquidado de ingresos del gjercicio anterior [capitulos| al V]

indice de personal = Capitulo | del presupuesto liquidado de gastos / Total
presupuesto liquidado de gastos

indice de inversiones = Presupuesto liquidado de gastos [capitulos VI y VII] /
Total presupuesto liquidado de gastos

indice de resultas de ingresos = Derechos liquidados pendientes de cobro de
gjercicios anteriores/ Total derechos liquidados pendientes de cobro

indice de resultas de gastos = Obligaciones reconocidas pendientes de pago de
gjercicios anteriores/ Total obligaciones reconocidas pendientes de pago

Presion fiscal por habitante = Presupuesto liquidado de ingresos [capitulos |, |1y
1117 / NUmero de habitantes

Inversion por habitante = Presupuesto liquidado de ingresos [capitulos VI y VII] /
Ndmero de habitantes

Cargafinanciera por habitante = (Capitulo |11 del presupuesto liquidado de gastos
+ Variacion neta de pasivos financieros) / Numero de habitantes

Gasto publico por habitante = Total obligaciones liquidadas / NUmero de
habitantes

Ingresos por habitante = Total derechos liquidados/ Numero de habitantes
Transferencias corrientes por habitante = Capitulo IV del presupuesto liquidado
deingresos/ Numero de habitantes

Transferencias de capital por habitante = Capitulo VII del presupuesto liquidado
deingresos/ Numero de habitantes

Superdvit o déficit por habitante = (Total derechos liquidados — Total
obligaciones liquidadas) / NUmero de habitantes

Grado de recaudacion = Total recaudacion liquida/ Total derechos liquidados
Grado de pago = Total pagos liquidos/ Total obligaciones liquidadas

Situacion de liquidez = (Total recaudacion liquida— Total pagos liquidos) / Total
pendiente de cobro

Situacion de solidez = (Total recaudacion liquida — Total pagos liquidos) / Total
pendiente de pago

indice de autofinanciacion = Capitulos I, 11 y |11 del presupuesto liquidado de
ingresos / Total ingresos liquidados capitulos| a V

indice de dependencia = Transferencias corrientes capitulo |V del presupuesto
liquidado de ingresos/ Total ingresos corrientes liquidados [capitulos | a V]
indice de ahorro bruto = (Derechos liquidados [capitulos | a V] — Obligaciones
liquidadas, excluidos gastos financieros [capitulos I, Il y 1V]) / Derechos
liguidados [Capitulos | al V]

indice de ahorro neto = (Ahorro bruto — Capitulos 111 y 1X del presupuesto
liquidado de gastos) / Derechos liquidados [capitulos | al V]



5.2.- Aspectos operativos. Posibilidades v obstaculos para la implantacion de sistemas de
indicadores en el &mbito de la gestién publicalocal

Un aspecto esencial para evaluar las necesidades de informacion de la
organizacion que da soporte a la actividad de produccion de servicios publicos es el
conocimiento de su dimension y estructura, ya que el grado de complejidad del sistema
informativo ha de ser consecuente con el tamafio de la entidad, su &mbito de actuacion, y
su peso relativo en los sistemas de provision de servicios.

La gestién publica local durante la democracia se ha caracterizado por una
primera etapa, hasta la primera mitad de la década de los ochenta, donde los mayores
esfuerzos se dirigian a la reorganizacion de los servicios publicos, con preferencia hacia
las estructuras administrativas. Posteriormente, en una fase de crecimiento econdémico, se
produjo un desarrollo del territorio a través de infraestructuras, inversiones y dotaciones
sociales. A lo largo de la década de los noventa, y en un entorno cambiante, es cuando se
generaliza una mayor preocupacién por la calidad de vida de los ciudadanos, poniendo en
marcha iniciativas de reformay modernizacién que suponen nuevos modelos de gestion
publica. Una mejor atencién al ciudadano en la provision de servicios publicos supone en
todos los niveles, incluido el local, una perspectiva hacia la gestion eficaz y eficiente de
los recursos. A medida que las administraciones locales han ido ampliando €l catalogo y
la cobertura de sus servicios han ido creando su propia demanda. Lo cierto es que el
tamafio de muchos municipios estaba dimensionado a la actividad agraria tradicional, y
gue esas condiciones espaciales quiza no sean adecuadas para la prestacion eficiente de
servicios. Las administraciones locales pequefias corren el riesgo de no poder dar
respuesta répida y flexible a toda la demanda de servicios colectivos con los recursos
disponibles, y ello motiva que, desde |a esfera técnico-econdmica, también en este nivel la
gestién publica necesite de herramientas que le ayuden a optimizar sus decisiones de
asignacion. En el momento en que los objetivos del sistema contable publico exceden del
mero control de legalidad, extendiéndose hacia las necesidades de |a gestién, se produce
una tendencia a la integracion en el sistema informativo de presupuesto, contabilidad, e
informacién Util paralaplanificaciony el control. Por pequefia que sea la entidad, algunas
de las técnicas de nueva gestion plblica pueden ser perfectamente aplicables:
planificacién de | os recursos, integracion en redes o sistemas, optimizacién de la oferta de
servicios, busqueda y captacion de nuevas fuentes de recursos presupuestarios (* fund
raising™), elementos bajo |os cuales subyace una nueva cultura de gestién y provisién de
servicios publicos que trata de superar las ineficiencias burocraticas. La externalizaciéon y
colaboracién con entidades gjenas a sector publico para la provisién de servicios es
también una cuestion que se ha desarrollado en entidades de todo tamafio, y que se
constituye en otro de los factores que requiere informacion parala adopcion de decisiones.
Sin embargo, es obvio que €l tamafio va a cuestionar las necesidades de informacién
complegja, aunque esta vaya destinada a la utilidad para la gestién, ya que introducir
nuevos requisitos en los sistemas de informacion supone requerir un grado minimo de



nuevos recursos destinados a satisfacer tal necesidad. Logicamente, en entidades muy
pequefias es necesario evaluar primero si 10s resultados compensan el esfuerzo de elaborar
nueva informacion (posiblemente sean las que presenten menores problemas de
burocracia), quedando siempre la posibilidad de incorporar un potencial de informacién
que afecte a ese territorio en una escala superior (que podria ser €l ambito territorial dela
Diputacion).

Los indicadores de gestion son un importante instrumento para la viabilidad y
concrecion de las evaluaciones de eficacia, eficiencia 'y economia en el ambito de las
entidades locales, incluso planteados como elemento de comparacion, como demuestra la
experiencia de vanguardia del Reino Unido de la Audit Commission. Sin embargo, las
caracteristicas tan acusadas del ejemplo britanico son de dificil traslacion a otros ambitos,
por las diferencias en la tradicién juridica y administrativa. La introduccion de estas
técnicas en nuestro entorno inmediato por ahora se muestra incipiente o inexistente. Para
las entidades locales, €l presupuesto sigue siendo el documento de informacion
econdmico-financiera central, por lo que resulta esencial atender a sus magnitudes mas
significativas (Montesinos, 1993). En Espafia, uno de los vehiculos a través de los cuales
los indicadores de gestién se vienen integrando en la gestién publica local son las
auditorias operativas de las entidades locales. La ley 39/1988 establece que el control de
eficacia se dirige a “la comprobacion periddica del grado de cumplimiento de los
objetivos, asi como el andlisis del coste de funcionamiento y rendimiento de los
respectivos servicios e inversiones’. También se hace referencia a la auditoria de
economiay eficiencia, que se centra en el analisis de los costes y gestion de los recursos
utilizados en los distintos servicios. Por areas de actuacion, existen desarrollos concretos
de la auditoria operativa en la gestion publica local (un ejemplo aplicado al servicio de
limpieza de un municipio se puede ver en Pérez Morote, Tejada Ponce y Rojas Tercero,
pp. 48-57).

Aunque los aspectos técnicos que plantea la gestion publica son de indudable
actualidad, lo cierto es que la implantacion es dificil de abordar. En el plano del armazén
tedrico que sustenta los procesos, alin existen algunas dificultades que salvar. Muchas de
estas técnicas se importan del sector privado, donde encuentran su acomodo en el
paradigma de la creacion de un valor que puede ser mensurable en un mercado. Sin
embargo, la modelizacién de la “creacion de valor publico” presenta hoy en dia esquemas
aln insatisfactorios. La ausencia de una funcién de produccion que relacione inputs con
outputs es otro obstaculo para calcular la eficiencia de algunos servicios. Ademas, las
expectativas del ciudadano que accede a la prestacién o servicio tienen que ver con una
nocién de la satisfaccion eminentemente cualitativa, lo cual implica dificultades de
interpretacién por un sistema de informacion cuantitativo. En el plano operativo, paralas
entidades de pequefio tamafio (donde puede suponer un importante problema la
elaboracion de nueva informacion e implicaria la necesidad de dotacion de recursos para
desarrollar plenamente su funcién) el andlisis sobre indicadores presupuestarios
relacionado con datos poblacional es (que representarian las necesidades colectivas de los



ciudadanos) puede ser suficiente parainterpretar interdependencias sobre el desarrollo de
su actividad financiera. El desarrollo de sistemas més complejos de informacion para la
gestion quedaria limitado a entidades locales de mayor tamafio y ndmero de
competencias, como pueden ser grandes municipios o diputaciones, 0 bien se puede
formular sobre la base de un territorio mas amplio, que incluya varias entidades. De
hecho, en los resultados publicados del modelo britanico se puede observar como se
trabaja con un tamafio poblacional minimo.

Las posibilidades de implantacion de sistemas de indicadores en la
administracién local vienen condicionadas porque es el ambito del sector publico donde
mayor grado de diversidad se puede encontrar. Mé&s aln, si analizamos |os municipios de
Cadtillay Lebn, donde el &mbito local es heterogéneo y se encuentra polarizado, existen
importantes diferencias en cuanto a tamafio, competencias, y, por consiguiente, formas de
gestion. La conveniencia de implantar un sistema de informacion méas amplio estaria
condicionado al menos por |as variables tamafio de la poblacién y recursos con que cuenta
laentidad. La situacién que presenta el nivel local en Castillay Ledn a este respecto se ha
perfilado en el siguiente cuadro, donde para cada provincia se han agregado, por estratos
de poblacién, el gasto presupuestario inicial en millones de ptas. del municipio del afio
1998 (como representacion de los recursos disponibles), el nimero de municipios que
integran el estrato y el total de poblacion de esos municipios segin la Revision Padronal
de 1998. Asimismo, se ha incluido el gasto de la corporacién provincial (en millones de
ptas.). Como se puede comprobar, predominan las entidades locales de pequefia
dimensién (2.199 municipios, € 97,9%, son menores de 5.000 habitantes, 48 mayores de
5.000, 14 mayores de 20.000 y sblo 4 -el 0,2%- son mayores de 100.000). Ademas, los
2.199 municipios de menos de 5.000 habitantes cuentan con una poblacién de 975.058
habitantes, mientras que 1.509.545 se concentran en 48 municipios. Estos 48 municipios
suponen €l 60,76% de la poblacion y el 64,15% del gasto presupuestario municipal. Con
estos datos, puede entenderse que un planteamiento de indicadores de gestién
individualizado para todo el nivel local puede resultar excesivo en una Comunidad
Auténoma como Castillay Leon, y que laracionalidad impone un enfoque hacia espacios
territoriales que tengan una cierta dimension.



Avila
Burgos
eon
Paenda
Sdamanca
Segovia
Soria
Valladolid
Zamora

Gasto_|_9.735.61 11.995.40 15.467.86 7 411,66 14.018.50 739042 5 658,71 8.828.54 806310
I
244 366 200 187 356 204 180 217 245
menor de 5.00qmunicipio
Poblacic
ot 100.583 108.202 208.983 76.972 139.282 72.474 46.798 106.878 114.886
otal
TasTo 136,55 T5I5.T 67,5 - 54,66 99,0 TI8T.7 7055.6T 559,04
N 3 2 8 3 5 3 2 6 2
5.001 a 20.000|municipio|
P“‘m‘af”’ 18.899 11.131 72.617 22.906 51.811 20.269 10.913 45.182 25.894
otal
Gasto | 4.422,50 5.056,94 3.012.13 B B B 7.446,76 T.778.42
N 1 2 1 - - - 1 1
20.001 a 50.00{municipio
PobIacio
47.650 65.038 23.487 - - - 33.882 20.023
total
Gasto - B 5.176.00 7.831.39 B 5.152.37 - B 6.293.53
N
50.001 a 100.00|municipio 1 1 - 1 1
Poblacio 61.469 79.745 - 54.012 64.421
total
eSS : T231,69 T8 527,27 - T5.270.5 g - 751,00
N® 1 1 - 1 - - 1
més de 100.000|municipio
P°[“‘[a|°‘° 161.984 139.809 - 158.457 - - 339.969
otal

Presupuestos consolidados
de las Corporaciones
Provinciales y Organismo
Auténomos

6.526,030 13.070,000 18.767,740 10.395,250 14.347,010 5.733,980 7.228,320 10.357,660 10.404,220

Cuadro 1. Fuente: Elaboracion propia a partir de Presupuesto de gasto 1998 (en
millones de ptas.) segiin MAP y Revision padronal de 1998

6.- CONCLUSIONES

En el marco de los procesos de reforma y modernizacion del sector publico, las
nuevas tendencias de gestion publica plantean una orientacién hacia la medicion y
evaluacion del resultado que implica nuevas exigencias para los sistemas de informacién
contable. En este sentido, la informacion contable plblica empieza a extender sus
contenidos hacia la utilidad para la gestién, incorporando técnicas del sector institucional
empresarial como los indicadores de gestién, dirigidos al seguimiento de objetivos. Dada
la irrelevancia del resultado, el andlisis mediante indicadores o ratios puede incorporar,
junto a magnitudes presupuestarias y econdémico-financieras, informacion para la gestion
y sobre el entorno, tratando de establecer relaciones entre empleo de recursos publicos y
satisfaccion de necesidades, Util paralaplanificacion y control de gestion publica.

El planteamiento de un sistema de indicadores en el &mbito de la administracion
local puede partir del andlisis presupuestario como elemento central de la actividad
economico-financiera del municipio, incorporando mayor complejidad en la medida que
se incorporen datos de otra naturaleza, que supongan una medicion de objetivos Gtil. No
obstante, la posibilidad de implantacion de un sistema de indicadores normalizado,
integrado en los sistemas de informacion es un proceso que ha de abordarse con



precaucion, valorando una serie de caracteristicas concretas de la entidad, que tengan
presente una dimension minimadel territorio.
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